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As prerrogativas

do Poder Legislativo
e a aprovagao de leis
por decurso de prazo

InockNcIo MARTIRES COELHO

Professor de Direito Constitucional
da UnB

“E caduca a concepgdo de executivo que
faz dos governantes agentes sem Imaginagéo
de uma lel que se elabora sem eles; s se
governa dando ordens, publicando regras
obrigatérias para os governados; governar é
legiferar, mas como entender que possa go-
vernar um 4rgéo que deva esperar de outra
autoridade, simultaneamentse, apreclagéo da
sltuagdo de fatc o emlssfo de regras cuja
observagdo a mesma toma obrigatdria? No
contexto de uma democracia efetiva, a lel
é um procedimento do govemo.”

{BURDEAU, O Poder Executlvo na Franca).

Um dos pontos criticos da discussdo em torno da chamada devolugao
das prerrogativas do Poder Legislativo é, sem ddvida, o problema da apro-
vagdo automatica de projetos de lei encaminhados pelo Presidents da
Republica, quando expirados, sem deliberagédo, os prazos acaso solicita-
dos pelo Chefe do Poder Executivo para apreciagdo de suas propostas

legislativas.

Essa aprovacgdo automatica, estigmatizada como votagéo negativa ou
aprovaclo silenciosa, tem sido duramente combatida pela oposigdo, que
chega a acusar o Governo de comandar o esvaziamento do Plendrio do
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Congresso toda vez que pressente alguma dificuldade em obter a aquies-
céncia dos parlamentares para aprovagdo de projetos polémicos ou que
provoquem desgaste politico de qualquer natureza.

Criticos n@o oposicionistas também se colocam contra esse procedi-
mento abreviado, que nasceu para acelerar 0 processo legislativo, impe-
dindo o engavetamento dos projetos ou a sua obstrugéo sistemética em
detrimento da agdo governamental, mas que — no dizer de M. G. FERRE!-
RA FILHO — acabou dando ensejo a abuso oposto, porque ‘o Executivo
ndo tem hesitado em servir-se da fragdo parlamentar que o apdia para
impedir que o Legislativo delibere sobre seus projetos, seja rejeitando-os,
seja modificando-os” (Do Processo Legislativo. Sac Paulo, Saraiva, 1968,
pag. 176).

Talvez resida ai a razdo maior por que se arregimentaram tantos par-
lamentares, da oposigdo como do partido do Governo, para combater o
sistema de aprovacao de leis por decurso de prazo, fazendo dessa reivin-
dicagdo um dos pontos centrais da Emenda das Prerrogativas.

A propésito, vale transcrever, por sua oportunidade, a opinido dos
parlamentares que subscreveram a chamada Emenda das Prerrogativas:

“A experiéncia demonstra que a aprovagdo técita, por de-
curso de prazo, de proposicbes submetidas 3 deliberagdo do
Poder Legislativo, avilta-o perante a Nagao, além de desservi-la,
porque frustra as contribuigdes (teis aduzidas pelos parlamen-
tares, obstaculizando o exercicio da mais importante fung&o do
Congresse Nacional — a de legislar.

Certamente, era outro o propésito do legislador constitucio-
nal quando impds ao Congresso tal limitagdo. Teria desejado —
acreditamos — quebrar a inércia legislativa contra a qual, se-
gundo os doutos, ndo ha remédio judicial” (Poder Legislativo
— Prerrogativas. Camara dos Deputados, 1980, padgs. 36/37).

indo mais a fundo na andlise do problema, o Senador ALOYSIO
CHAVES assim se manifestou no voto que proferiu na Comissdo Mista do
Congresso Nacional Incumbida do exame e parecer da aludida Proposta
de Emenda & Constituigdo, verbis:

“A PEC n° 59 visa, com a redagao apresentada, a0 mesmo
termpo, eliminar norma que considera nociva e impeditiva do
exercicio da mais importante fungédo do Congresso Nacional — a
de legislar, como propde solugdo que julga eficaz, capaz de
“quebrar a inércia legislativa contra a qual, segundo os doutos,
ndc ha remédio judicial.

Estes os aspectos fundamentals que as propostas sob exame
apresentam e que, como se observa, se relacionam em termos
objetivos e mesmo de suporte doutrinério. De fato, as Propostas
estdo basicamentse alicer¢adas na tese de que o texto constitu-
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cional vigente usurpa prerrogativa do Congresso Nacional, subme-
tendo-o, além do mais, a uma situagd@o vexaléria e incondizente
com a sua fungédo precipya de érgao legiferante, obrigando-o a
submeter-se a outro Poder, em assuntos de sua competéncia
basica.

Esta visdo politica do fato constitucional ndo nos parece
a mais identificada com a verdade juridica, nem com a constru-
¢do socioldgica do instituto sob apreciagdo. A rigor, ndo se
sonega a0 Congresso Nacional a oportunidade de examinar e
decidir, no que tange as proposicdes originarias do Poder Exe-
cutivo. O que de fato se estabelece & a limitagao temporal dessa
apreciagéo, sob paradmetro qus, ao contrério do estabelecimento
de prevaléncia para outro Poder, encerra fundamento de interesse
publico, ou seja, o regime de celeridade na tramitagdo legislativa
de certas matérias. Essa prerrogativa especial — que é menos
uma tdénica de excesso de poder do que uma imposigéo ditada
pela necessidade de romper, algumas vezes, a inércia legislativa
— vem se impondo de maneira jrrefragavel nas Gltimas décadas.
Trata-se de um instituto novo na tradicional tessitura constitucio-
nal brasileira, mas de concepgdo mais consentanea com ¢ esta-
gio atual do nosso desenvolvimento social e politico e, principal-
mente, com o0s principios de elaboragdo legisiativa que se véo
impondo na préatica constitucional hodierna. Este, reconhecemos,
e regime adequado a correta elaboracéo legislativa, pois, vale
notar, projetos que ndo contaram com fiscalizagdo mais interes-
sada, por falta de sficiente controle, no sistema anterior & disci-
plina expressa no art. 51 da Constituigdo, permaneceram esqueci-
dos em certa fase de sua longa caminhada pelos 6rgdos técnicos
das Casas do Congresso Nacional, alguns dos quais, ao serem
redescobertos, |4 se constiluiam em verdadeiros natimortos.

Os precedentes histéricos sdo inimeros (vide mensagem
dirigida pelo Presidente Vargas a Nagédo no dia 10-11-37 e, mais
recentemente, a tramitagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagdo Nacional) e poderiam ser alinhados para evidenciar que o
procedimento abreviado, previsto no art. 51, constitui uma solugdo
pratica imposta pela massa imensa e variada de assuntos, urgen-
tes @ complexos, que dependem de decisdo do Congresso Nacio-
nal, como, ainda, pelo honesto propodsito de adapta-lo, agui como
alhures, 4s exigéncias da nossa época, rompendo a inércia legis-
iativa. Esta matéria tem sido examinada a fundo pelos constitu-
cionalistas modernos e a respeito dela detemo-nos em outra pas-
sagem deste parecer. N8o h4, pols, necessidade de insistir nessa
argumentagéo.

E, contudo, pertinents dizer que essa solugdo ndo foi pre-
conizada apés 1964, nem se insere como fruto de ato de arbitrio,
cuja revogagac se impbe.
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Desde a promulgagdo da Constituicdo de 1946 que se per-
cebeu a conveniéncia de superar o modelo tradicional e construir
solugio mais condizente com a realidade brasileira.

Véarios estudos se acumularam nesse periodo, concernentes
a essa matéria. Convém lembrar, porém, pela insuspeigdo dos
ilustres parlamentares que integram a Comissdo de Estudos da
Reforma Constitucional (HERMES LIMA, relator, SAN THIAGO
DANTAS, MEDEIROS SILVA, A. GONGALVES DE OLIVEIRA e
FRANCISCO BROCHADO DA ROCHA) o anteprojeto de emenda
constitucional por ela elaborado, dando nova redagio aos arts.
68 e 69 da Constituicao de 1946.

A aprovacgido por decurso de prazo estad expressamente
previsia — e diz o eminente relator, Deputado HERMES LIMA,
que “todas as medidas alvitradas inspiram-se nas ligdes da ex-
periéncia vivida, principalmente nestes ultimos 10 anos de prética
constitucional.” (O parecer & de 30 de abril de 1956, h4 mais de
24 anos, portanto.)

A natureza imperativa dessa reforma consubstancia-se na
Emenda Constitucional n? 17, de 1965, da qual foi relator o emi-
nente Senador JOSAPHAT MARINHO, que deu nova redagio ao
art. 67, §§ 29 e 39, da Constituigao de 1946. Por ela, o projeto de
lei de iniciativa do Presidente da Repiblica comegava sua trami-
tagdo na Camara dos Deputados, e sua votagéo deveria encerrar-
se Impreterivelmente dentro de 45 dias. Findo esse prazo, sem
deliberagéo, o projeto passava ao Senado, com a redagdo origi-
néria. No Senado, expirado igual prazo, sem deliberagdo, consi-
derava-se gprovado o texio como proveio da Camara dos Depu-
tados” (Prerrogativas do Poder Legislativo. Senado Federal, 1980,
pags. 26/27).

Sabendo-se que, no Estado moderno, o Poder Executivo, para realizar
a sua politica, deve liderar o processo de producdo normativa e gque, nesse
contexto, a celeridade na elaboragéo das leis & dado fundamental, ocorre-
nos sugerir férmula que parece lograr esse objetivo, sem os inconvenien-
tes das sugestdes até entdo trazidas a debate, as quais, salvo engano, se
limitaram a adiar pura e simplesmente os efeitos da auséncia de delibera-
¢do, sem dar resposta ao probiema fundamental da aprovagéio automatica
dos projetos ndo apreciados, que afinal sempre ocorre.

Nessa ordem de solugdes, propostas ha, por exemple, como as que
mandam incluir os projetos do Executivo na ordem do dia durante certo
namero de sessdes, findas as quais, se nao houver deliberagao, conside-
rar-se-80 aprovados,

Qutros preconizam o scbrestamento da votagdo de qualquer matéria
até a apreciagdo dos projetos cujos prazos estiverem vencidos, o que &
de tdo manifesta inconveniéncia que dispensa maiores comentarios.

Tais propostas, bem se vé, apenas tangenciam o problema, dando
margem, se acolhidas, 4 configuragao, pelo menos em tese, de verdadei-
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ros impasses institucionais — estado de necessidade legislativa ou estado
do necessidade governamental, para usar as expressdes com que 0s cons-
titucionaiistas batizaram a situagéo prevista no artigo 81 da Lei Fundamen-
tal de Bonn —, impasses esses que se verificariam sempre que, de modo
sistematico, 0s parlamentares se recusassem a votar projetos de interesse
do Governo, colocando-o em situagéo aflitiva diante do Legislativo (OR-
LANDO BITAR. A Lei Fundamental de Bonn e o Sistema Parlamentar de
Governo da Repiblica Federal Alemd. Obras Completas. Rio, Conselho
Federal de Cultura, 1978, 19 vol., pag. 138).

A propésito de impasses dessa natureza, mesmo sob o regime atual,
é teoricamente possivel, conquanto praticamente improvével, ver-se 0
Presidente da Republica impedido, de fato, de sancionar projeto de lei
aprovado por decurso de prazo, se o Presidente do Senado (aqui enten-
dido qualquer Senador no exercicio da Presidéncia) ndo remeter ao Chefe
do Executivo os autégrafos do projeto, sem os quais lhe € materiaimente
impossivel formalizar a sangéo.

N&o prevendo a Constituigdo possa o Presidente da Republica pro-
mulgar, como lei, 0 texto de projeto cujos autégrafos o Congresso deixar
de remeter-the, fica o Chefe do Governo na dependéncia do recebimento
daqueles autdgrafos para sancionar o projeto e converté-lo em lei.

Talvez por essa circunstancia é que o Congresso Nacional, valendo-se
do siléncio da Constituigdo — ou até mesmo em desacordo com ela —,
estatuiu, no Regimento Comum (artigo 87) que, em se tratando de projeto
de lei complementar, estarad ele prejudicado se ndo houver deliberagéo
dentro do prazo solicitado pelo Presidente da Republica.

Dizemos que, no particular, o dispositivo do Regimento Comum apro-
veitou o siléncio da Constituigdo ou, até mesmo, foi editado em desacordo
com a Lei Maior, porque ndo encontramos, no texto fundamental, norma
alguma que dé suporte aquela interpretagdo exclusiva ou exageradamente
literal adotada pelas Casas do Congresso,

Afirmar, ligeiramente, como o fazem alguns (PONTES DE MIRANDA,
por exemplo: “quanto as leis complementares, a tramitagéo é no Con-
gresso Nacional e ndo se ha de pensar em invocagéo do art. 51”. Comen-
tarios & Constituicéo de 1967 — com a Emenda n? 1, de 1963, S&o Paulo,
Revista dos Tribunais, 1970, Tomo lll, pag. 155), que o Presidente da Repu-
blica ndo pode invocar o artigo 51 para obter a aprovagéo de leis comple-
mentares dentro do prazo de quarenta dias, apenas sob o argumento de
que, em face do artigo 50, tais lels somente serdo aprovadas se obtiverem
a maioria absoluta dos membros das duas Casas do Congresso Nacional,
& olvidar que para a aprovagédo das leis ordinérias também se exige deter-
minado nomero de votos — maioria simples —, a teor do que estabelece o
artigo 31 da Carta Magna — e que, mesmo sem qualquer voto, tais normas
consideram-se tacitamente aprovadas uma vez expirado o prazo de que
dispbe o Congresso para deliberar sobre o projetc que lhe enviou o Chefe
do Governo.
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Dizendo, como diz o ¢aput do artigo 51, que o Presidente da Repl-
blica podera enviar ao Congresso Nacional projetos de lei sobre qualquer
matéria — obviamente também a gue sujeita 4 regulagdo em lei comple-
mentar —, e estatuindo o § 2°, desse mesmo artigo, que, se julgar urgente
o projeto, o Chefe do Poder Executivo podera solicitar que a sua aprecia-
cdo seja feita em sessdo conjunta do Congresso Nacional, dentro do prazo
de quarenta dias, salvo acanhada exegese literal do artigo 50, nd0 encon-
tramos suporte constitucional que possa respaldar o entendimento de que,
em se tratando de lei complementar, € impossivel a sua aprovagéo na
forma do § 29 do artigo 51 da Lei Maior.

Nessa ordem de idéias e preocupagdes, achamos plausivel dotar o
Presidente da Repiblica do poder de promulgar como decreto-lei o projeto
cuja apreciacdo néo tenha sido feita dentro dos prazos acaso solicitadoes
ao Congresso Nacional.

Com essa formula acreditamos que as dificuldades mais sérias es-
tariam resolvidas, como adiante se vera.

De plano, eliminar-se-ia, nessa primeira etapa, o problema da votagao
negativa, de vez que o Presidente da Republica, em ato positivo de von-
tade, poder4, se o quiser, promulgar o texto do projeto sem depender do
recebimento dos autdgrafos, cujo envio é de imaginar constrangedor para
o Presidente do Senado, contingenciado a remeter & sangéo projelo de
lei que o Poder Legislativo se recusou a votar.

De outra parte, se promulgado como decreto-lei, o texto tera vigéncia
imediata, sendo submetido a nova aprecia¢do do Congresso Nacional,
desta feita pelo prazo de 60 dias (artigo 55, § 19, da Constituigédo), findo
o qual, se ndo houver deliberagéo, estara definitivamente aprovado.

Ademais, possui esta formula uma vantagem politica adicional: se o
Presidente da Republica, em face dos debates parlamentares, vier a se
convencer de que o projeto ndo deve ser convertido em lei — porque evi-
denciado algum aspecto negativo ou inconveniente nao vislumbrado an-
teriormente — deixard de promulgé-lo, mandando reavaliar ¢s seus termos.

Para viabilizar a proposta, basta dar ao § 3% do artigo 51 da Consti-
tuicdo a seguinte redagio:

§ 32 — Na falta de deliberagao dentro dos prazos estipula-
dos neste artigo e paragrafos anteriores, os projetos poderao ser
promulgados sob a forma de decretos-leis, aos quais se aplica
o disposto nos §§ 19 e 29 do artigo 55.”

O debate, novamente devolvido & ordem do dia, certamente ensejara
outras férmulas capazes de conciliar as exigéncias goverhamentais de
uma célere produgdo normativa, com 0 respeito, que a todos se impde,
pela independéncia do Poder Legislativo.
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